




Rettore Magnifico, Signor Presidente della Corte costituzionale,
Autorità, signore e signori, carissimi colleghi e studenti,
sono grato alle autorità accademiche che mi hanno incaricato di
tenere la prolusione inaugurale dell’anno accademico dedicandola
al sessantesimo anniversario dell’entrata in vigore della nostra
Costituzione. Nella particolare contingenza della mia andata fuori
ruolo mi è offerta così l’occasione di intrattenere, ancora una volta,
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i nostri studenti su un tema cui è stato dedicato il mio impegno
scientifico e civile. Un tema che deve richiamare la loro attenzione
non solo in quanto oggetto di studio universitario, ma anche, o
meglio anzitutto perché li interessa nella loro qualità di cittadini ed
elettori, e fa appello al loro consenso per un esercizio corretto e con-
sapevole delle funzioni civiche loro riconosciute. Si parva licet…,
vorrei che conservassero il ricordo di questa lezione come io conser-
vo il ricordo della prolusione letta in quest’aula su temi di diritto
costituzionale dal mio Maestro Vezio Crisafulli. La scuola, diceva
Piero Calamandrei, “può essere strumento perché la Costituzione
scritta sui fogli diventi realtà”.
Approvata da un’Assemblea costituente eletta allo scopo nel
rispetto del sistema elettorale proporzionale, che per comune
ammissione meglio corrisponde all’esigenza che le decisioni costi-
intervento bartole  8-01-2009  10:43  Pagina 42
tuzionali, che sono decisioni di lunga durata, siano prese con il con-
corso di maggioranza e minoranza, e non per imposizione dell’una
sull’altra, la nostra Costituzione si discosta dal modello delle costi-
tuzioni ottocentesche. Essa appartiene al genere delle Costituzioni
che si definiscono lunghe, perché si occupano non solo dell’organiz-
zazione dell’apparato dello Stato e dei rapporti fra questo e i citta-
dini, ma intervengono anche sugli assetti della società, e quindi sui
rapporti dei cittadini fra di loro e con le istituzioni e organizzazioni
che nella società trovano collocazione. L’arco dei principi costituzio-
nali interessa così uno spettro di valori ed interessi che va bene al di
là di quelli contemplati dalle previsioni dello Statuto Albertino. Con
fondamento si può dire che il disegno della Repubblica Italiana è un
disegno che riprende e sintetizza il lungo cammino fatto dall’Europa,
dall’ottocentesco Stato liberale al moderno Stato democratico-
sociale. Ispirazione fu tratta dall’esempio della Costituzione di Wei-
mar: modello infelice, si potrebbe dire pensando al destino cui quel-
la Repubblica è andata incontro, ma, per quanto ci riguarda, ogni
perplessità resta smentita dal sessantennio di vigenza della costitu-
zione, segno evidente che i tempi in cui lavorò l’Assemblea costi-
tuente erano maturi per le scelte che allora sono state fatte, il che,
forse, non poteva dirsi per la Germania del primo dopoguerra. 
Proprio l’ampiezza degli interessi e dei valori coinvolti ha stimo-
lato gli osservatori scientifici e politici a vedere nella Costituzione
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il risultato di un compromesso fra le aspettative di una rivoluzione
sociale e gli orientamenti al riguardo più moderati, compromesso
volto a raccogliere il consenso di una larga parte della comunità
nazionale. Anche chi aderisce a questa tesi riconosce che parlare di
compromesso può dare luogo a fraintendimenti ed incomprensio-
ni, per cui è bene che al punto si dedichi una qualche attenzione.
Se di compromesso si volesse parlare in chiave di cronaca giorna-
listica, quasi si trattasse di un patto di rilievo soltanto politico
intervenuto fra i partiti politici presenti in Assemblea costituente,
si aprirebbe la prospettiva di una deriva svalutativa della stessa
destinazione della Costituzione a durare quale legge fondamenta-
le della nostra convivenza, anche se non necessariamente la dura-
ta di una Costituzione coincide con la durata dello Stato cui essa dà
ordine, tant’è che in Italia alla rottura della continuità costituziona-
le, cioè al mutamento della forma di Stato, non ha corrisposto la
rottura della continuità dello Stato. In effetti, ove si insistesse nella
tesi del compromesso, il venir meno delle forze politiche che di
quel compromesso sarebbero state protagoniste, potrebbe consi-
gliare l’abbandono o la revisione della Costituzione, benché si rico-
nosca che quella italiana è una costituzione presbite, che ha sapu-
to guardare al di là della contingenza storica del tempo della sua
approvazione e fornire regole adeguate anche ai fatti della nostra
più recente vita associata. 
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A ben vedere, ogni riferimento a un eventuale compromesso
costituzionale meglio si legge oggi come una formula descrittiva
della contestuale presenza nella Costituzione di una molteplicità di
interessi e valori, fra loro talvolta anche discordanti, ma suscettibili
di trovare di volta in volta attenzione in ragione del mutare delle esi-
genze sociali e di avere attuazione in via combinata attraverso un
reciproco bilanciamento ovvero per il tramite di interventi di inter-
pretazione evolutiva del testo. Quello che viene definito compro-
messo è in realtà il frutto della consapevole presa d’atto da parte dei
Costituenti della complessità della società che la Costituzione era ed
è chiamata a reggere, complessità da cui possono derivare doman-
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de le più diverse ed alle quali tutte la carta fondamentale deve poter
dare una risposta partendo dal pieno riconoscimento del principio di
eguaglianza in senso formale e sostanziale insieme. Per non andare
oltre il terreno dei rapporti economici, ove anche nell’opinione di
Livio Paladin ci si sarebbe stato compromesso, si pensi soltanto a
quali difficoltà il nostro ordinamento sarebbe risultato esposto se
l’art. 41 della Costituzione, che sancisce la libertà dell’iniziativa eco-
nomica privata ma vi appone i limiti dell’utilità sociale, della sicurez-
za, della libertà e della dignità umana, non fosse stato scritto in ter-
mini da salvaguardare nel passato la convivenza di imprese pubbli-
che e private, da consentire in tempi più recenti e nel quadro del pro-
cesso di unificazione europea il riconoscimento al mercato della fun-
zione di assicurare il benessere sociale, e da non escludere oggi il
ricorso ad interventi pubblici in presenza della grave crisi finanziaria
che ha colpito il mondo. 
In stretta connessione con i temi ora accennati, anche un altro
profilo del testo della Costituzione rivela le potenzialità che questa
ha offerto a una sua utilizzazione nel tempo. Alludo a quell’apertura
all’ordine internazionale e alle istituzioni sovranazionali che ha con-
sentito l’adesione del nostro Paese non solo all’Organizzazione delle
Nazioni Unite ma anche alla Comunità Europea prima, e oggi all’Unio-
ne Europea, e – dopo la opportuna revisione nel 2001 dell’art. 117
Cost. – la piena valorizzazione della nostra accettazione della Con-
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venzione europea per la salvaguardia dei diritti umani e delle libertà
fondamentali del 1950. Seppure con qualche forzatura interpretativa,
dettata dalla volontà di evitare la via della revisione costituzionale
per la ratifica dei Trattati Europei, l’art. 11 della Costituzione, consen-
tendo, “in condizioni di parità con gli altri Stati, alle limitazioni neces-
sarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le
Nazioni”, ha dato fondamento costituzionale all’instaurazione del
mercato unico europeo, all’introduzione dell’euro ed alla progressiva
espansione dei poteri delle istituzioni europee. La diretta efficacia
delle norme europee negli ordinamenti nazionali interni, il loro pri-
mato sul diritto degli Stati membri seppure nel rispetto dei c.d. con-
trolimiti, i vincoli per le autorità di questi ultimi che derivano dalle
sentenze della Corte Europea di Giustizia, il principio di leale collabo-
razione fra le parti e l’obbligo di interpretazione conforme al diritto
comunitario del diritto nazionale segnano tappe importanti nella
direzione dell’avvento di un governo politico unitario. 
Quanto precede non deve indurre a ritenere che l’apertura a
istanze sovranazionali ha avuto soltanto conseguenze sul piano dei
contenuti delle politiche pubbliche e dei rapporti fra autorità e liber-
tà. Rilevantissimi sono gli effetti sull’assetto dei rapporti fra i c.d.
organi costituzionali dello Stato. Il trasferimento di poteri alle istitu-
zioni europee ha comportato una contrazione delle attribuzioni legi-
slative del Parlamento, cui è oggi precluso ogni intervento in ambiti
47
intervento bartole  8-01-2009  10:43  Pagina 47
coperti dai regolamenti comunitari, mentre il Governo vede, invece,
ampliato il suo ruolo in quanto partecipe, nel Consiglio dei ministri
dell’Unione, delle attribuzioni legislative a questo attribuite. Si dice
molto spesso che il Governo della Repubblica è debole, ma chi ragio-
na in questi termini dimentica che il raccordo con le istituzioni comu-
nitarie esalta, sotto altro profilo, i poteri decisionali dell’Esecutivo.
Un attento studioso della costituzione europea, Joseph Weiler, ha
richiamato opportunamente la nostra attenzione sulle ricadute isti-
tuzionali del c.d. Accordo del Lussemburgo, che vincolava politica-
mente i Governi ad adottare le deliberazioni comunitarie all’unani-
mità dei voti, e quindi a posporre nel tempo il ricorso al voto a mag-
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gioranza: essi ne hanno approfittato per far assumere a volte al Con-
siglio – attraverso opportuni trade-off – decisioni sgradite o di diffi-
cile pronta adozione da parte dei loro Parlamenti, così ampliando
l’ambito degli interventi comunitari. La Corte di Giustizia ha finito
per accettare, se non addirittura razionalizzare, questo orientamen-
to, utilizzando la dottrina dei poteri impliciti e quella della flessibili-
tà delle attribuzioni dell’Unione. 
Mi sono soffermato a lungo sulle innovazioni derivanti dalla ade-
sione del nostro Paese all’Unione europea, in quanto esse rappre-
sentano vere e proprie riforme costituzionali introdotte senza ricor-
rere alla revisione costituzionale in base all’interpretazione estensi-
va data alla clausola autorizzativa delle limitazioni della sovranità
nazionale contenuta nel citato art. 11. Tant’è vero che non è manca-
to chi nel Parlamento italiano ha addirittura affermato che per l’ade-
sione dell’Italia ad una futura federazione europea non sarebbe
necessario il ricorso alla revisione della Costituzione. Ritornando
alla forma di governo della Repubblica è, però, opportuno rammen-
tare che, nonostante la prevista elettività diretta del Parlamento
europeo, in Europa si riscontra ancora quello che molti definiscono
un deficit democratico. La Commissione europea risponde diretta-
mente al Parlamento europeo, ma la responsabilità dei Governi per
il loro comportamento in Consiglio dei ministri è oggetto di ispezio-
ne politica da parte degli organi nazionali interni. Gli istituti di demo-
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crazia interna compensano le deficienze di quella europea, sicché
da questo punto di vista conserva ancora appieno la sua importan-
za il sistema di freni e bilanciamenti in Italia introdotti dal legislato-
re costituente. 
È un dato comunemente accettato che la forma di governo adot-
tata nel 1947/48 risente della preoccupazione di evitare il riproporsi
nel nostro ordinamento di governi autoritari caratterizzati dall’incon-
trollata egemonia del potere esecutivo. Titolare della funzione legi-
slativa è il Parlamento, il quale svolge, dunque, un ruolo ben diverso
da quello delle Camere in regime fascista, quando erano soltanto
chiamate a collaborare col Governo per la formazione delle leggi. Dal
suo voto di fiducia dipende inoltre la permanenza in carica del Presi-
dente del Consiglio e del Consiglio dei ministri, ai quali l’esperienza
riconosce, però, un potere politicamente determinante di indirizzo e
proposta nei confronti del Parlamento che ha loro votato la fiducia.
Fra esecutivo e legislativo ha acquisito un ruolo importante il Presi-
dente della Repubblica, che non partecipa alle scelte di indirizzo poli-
tico, come di recente il Presidente Napolitano ha ricordato, ma agisce
quale garante dell’osservanza della Costituzione e del corretto fun-
zionamento delle istituzioni. In particolare, spetta a lui la soluzione
delle crisi di Governo, ed anche in presenza della vigente legislazio-
ne elettorale prima di sciogliere le Assemblee legislative deve accer-
tare se non è possibile arrivare alla formazione di un nuovo Governo
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sicché, in mancanza di diversa indicazione costituzionale, potrebbe
anche nominare un Presidente del Consiglio diverso da quello desi-
gnato nella scheda elettorale dalla coalizione vincente.
Benché il Presidente abbia il potere non solo di autorizzare l’ini-
ziativa legislativa del Governo, ma anche di rinviare le leggi prima di
promulgarle, il suo ruolo non va confuso con quello della Corte
costituzionale, cui soltanto spetta il giudizio finale sia sulla legittimi-
tà delle leggi che sui conflitti di attribuzione fra i poteri dello Stato
che possono anche coinvolgere – come l’esperienza ha dimostrato –
il Capo dello Stato, quando gli altri poteri ritengano che il Presiden-
te abbia ecceduto a loro danno dalla sua sfera di competenza. La
giustizia costituzionale ha rappresentato la novità di maggiore rilie-
vo del nuovo ordinamento costituzionale, conseguenza diretta della
rigidità della Costituzione e realizzazione necessaria della scelta
antimaggioritaria della nostra Costituzione, che è sì democratica,
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ma è del pari attrezzata per contenere i rischi di tirannia delle mag-
gioranze parlamentari. La Corte italiana, a differenza delle Corti
costituzionali di altri Paesi, non è parte del potere giudiziario, ma ha
nel tempo stabilito un rapporto particolare con quest’ultimo, non
soltanto perché spetta ai giudici investire la Corte in via incidentale
delle questioni di costituzionalità, ma anche perché sempre più di
frequente la Corte chiede ai giudici di procedere, ovvero si attende
che essi direttamente procedano – senza proposizione della que-
stione di costituzionalità – all’applicazione diretta delle norme costi-
tuzionali con interpretazione correttiva o bilanciata delle norme
ordinarie potenzialmente con esse confliggenti. 
Stretta fra le esigenze dell’innovazione e le diffidenze degli altri
poteri, fra le censure di inefficienza e le accuse di invadente supplen-
za giudiziaria, e anche per effetto di questa giurisprudenza e di quel-
la che l’autorizza a disapplicare le leggi interne contrastanti con il
diritto comunitario, salva la questione pregiudiziale alla Corte Euro-
pea di Giustizia e quella eventuale di costituzionalità alla Corte costi-
tuzionale a difesa dei controlimiti, la magistratura ha visto crescere i
suoi poteri. Tuttavia essa è certamente uno dei corpi dello Stato che
sono oggi in maggiore sofferenza. Si vuole che il problema sia anzi-
tutto di suoi sconfinamenti politici, ma vi è da chiedersi se non sia
anzitutto in giuoco la spesso carente prontezza del Parlamento a
dare sollecite risposte alle nuove domande sociali, ovvero la sua ten-
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denza a limitarsi a soluzioni che, per la loro equivocità, proprio sui
giudici scaricano la soluzione dei problemi sociali. Il che rende loro
più difficile fare fronte alle loro responsabilità, anche a voler tacere
delle difficoltà derivanti dall’inadeguatezza delle strutture. 
Per un verso o per l’altro questo stato di cose finisce di avere
ricadute che mettono seriamente in discussione l’implementazione
delle scelte del costituente in materia di tutela e salvaguardia dei
diritti umani e delle libertà fondamentali. Come ha sottolineato
Piero Calamandrei nel discorso che verrà letto fra poco, la prima
parte della Costituzione dedicata ai diritti e doveri dei cittadini è
quella in cui più evidente è la rottura con l’esperienza costituziona-
le antecedente. Ed è su questo terreno che in particolare si è dispie-
gato l’accennato dialogo fra giudici e Corte costituzionale. Certa-
mente si è dovuto riconoscere che le norme costituzionali program-
matiche sono in numero minore di quanto i primi commentatori
della Costituzione pensassero; ma anche di quelle oggi ancora rite-
nute tali la Corte stimola per un verso o per l’altro un uso diretto a
suo tempo impensabile. La sua già ricordata giurisprudenza ha,
infatti, accresciuto le responsabilità dei giudici al riguardo, senza
peraltro graziare il legislatore per le sue inadempienze. Con eviden-
te innovazione delle tecniche di interpretazione e applicazione giu-
diziale del diritto, l’utilizzazione diretta in sede giurisdizionale di
tutte indistintamente le norme costituzionali avviene secondo modi
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argomentativi che, in assenza di indicazioni di dettaglio che ne faci-
litino l’applicazione immediata, ne valorizza almeno la portata di
principio ovvero le applica in connessione con altre norme anche di
rango ordinario in guisa di interpretazione combinata. 
Anche in virtù di recenti decisioni della Corte costituzionale le
autorità giudiziarie del nostro Paese sono inoltre chiamate a con-
frontarsi con un nuovo interlocutore, la Corte europea dei diritti del-
l’uomo. È noto che diffusa è la convinzione che le garanzie interna-
zionali sono più povere di contenuti e meno incisive di quelle costi-
tuzionali. Più arretrata è certamente la copertura dei diritti sociali. E,
però, i giudici europei hanno dato al diritto al rispetto della vita pri-
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vata e familiare un’interpretazione che consente molte ricadute sul
terreno delle politiche sociali, e in particolare la giurisprudenza plu-
ridecennale della Corte europea dei diritti umani di Strasburgo rive-
la una ricchezza di tutele che va bene al di là delle indicazioni
espresse non solo dal testo della convenzione, ma anche dalla Costi-
tuzione. Per cui è convincente la recente conclusione della Corte
costituzionale che, a seguito della riforma dell’art. 117 Cost., vi pos-
sono essere ipotesi in cui il parametro del giudizio di costituzionali-
tà delle leggi in materia di diritti e libertà si arricchisce di elementi di
novità se integrato dalle norme della Convenzione europea per la
salvaguardia dei diritti umani e delle libertà fondamentali, consen-
tendo di mettere in tal modo in rilievo vizi di illegittimità per viola-
zione degli obblighi internazionali sinora sconosciuti.
Questi più recenti svolgimenti consigliano di ritornare a riflettere
sulla tesi che concepisce la nostra Costituzione come il risultato di
un compromesso, un compromesso alto ma pur sempre un compro-
messo. Mi pare che, confrontata con le vicende che ne hanno accom-
pagnato l’attuazione, la scelta costituzionale si caratterizzi per
l’adesione unanime e certamente non compromissoria a favore della
tradizione costituzionale dell’Europa occidentale. Per un verso, que-
sta è arricchita da quell’orientamento personalista di matrice cristia-
na, che Leopoldo Elia identificava particolarmente nel pensiero di
Jacques Maritain, ragionando delle sue inevitabili aperture alle dot-
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trine socialiste, e, dall’altro lato, vede così confermata la sua inte-
grazione con i principi dello Stato sociale quali risultavano dalla con-
temporanea esperienza degli altri Stati di questa parte del nostro
continente, come si evince – ad esempio – dai preamboli delle costi-
tuzioni francesi del dopoguerra (oggi utilizzati in chiave normativa
dal Conseil Constitutionnel) e dalla costituzione della Repubblica
federale di Germania, ed è confermato da recenti, ben noti eventi. Al
di là della salvaguardia dei diritti sociali, interventi della mano pub-
blica nell’economia e politiche di programmazione erano allora stru-
menti di uso comune. Ma appunto per questo non c’era da fare
alcun compromesso con aspettative messianiche di rivoluzione, per-
ché rivoluzioni non erano contemplate nel modello europeo occi-
dentale. Già prima che Enrico Berlinguer scoprisse l’ombrello atomi-
co e certamente prima della caduta del muro di Berlino, la nazione
italiana nella sua totalità aveva, dunque, fatto una scelta che nessu-
no poteva contestare e aveva trovato conseguente implementazione
e coronamento nell’adesione ai Trattati europei. 
È chiaro da quanto precede che la Costituzione qua utimur è data
dal testo approvato in Assemblea costituente, arricchito da tutto il
bagaglio dell’esperienza di prassi e giurisprudenze che in questi
anni si è venuto accumulando. Ragionare di riforme costituzionali
tenendo presente soltanto quel documento significa dimenticare
l’insegnamento che ci viene dalla storia della Costituzione. Ed è a
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questa Costituzione vivente che bisogna guardare quando si pro-
spetta la possibilità di una revisione costituzionale. Non ha senso
assumere prospettive più limitative, perché si finisce di attribuire
alla Costituzione una rigidità di contenuti prescrittivi che è larga-
mente smentita dall’esperienza. Anzitutto questa Costituzione pre-
scrive e, quindi, consente l’eguale fruizione dei diritti che è alla base
ad un tempo del riconoscimento della laicità dello Stato e dell’aper-
tura alla convivenza e accoglienza solidale. Inoltre, visto che di rifor-
ma costituzionale si parla principalmente con riguardo all’organizza-
zione dello Stato, è bene rammentare che essa ha permesso il pas-
saggio ad un regime politico bipolare e alla pratica dell’alternanza;
ha dato occasione al Capo dello Stato di svolgere funzioni di garan-
zia costituzionale impensabili in altri contesti; ha aperto la strada ad
una concezione nuova della funzione giurisdizionale, per cui l’ap-
porto dei giudici alla integrazione in via interpretativa del diritto non
deve fare scandalo, come non fa scandalo l’analogo apporto dato
dai giudici sovranazionali che tutti accolgono con favore; ha coper-
to l’avvento delle autorità indipendenti nel quadro del processo di
unificazione europea. Certamente non ha consentito un processo di
federalizzazione dal basso, anzi non consente che si parli indebita-
mente di federalismo quando il nostro è un ordinamento regionale
maturo, il quale ha, però,conosciuto e conosce una espansione dei
poteri delle Regioni che il sistema ha tollerato sino a fare delle com-
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petenze delle Regioni la regola e delle attribuzioni dello Stato l’ec-
cezione, seppure potenzialmente corretta dal ricorso al principio di
sussidiarietà. Ne consegue che la revisione dell’ordinamento fiscale
corrisponde ad un’esigenza reale e fisiologica, intervento di attua-
zione della Costituzione, dunque, non di revisione di questa.
Per riassumere e concludere, la Repubblica Italiana è, dunque,
uno Stato costituzionale, non tanto perché (e sarebbe un rilievo
banale) ha una Costituzione, ma in quanto la sua Costituzione, rigida
quanto a forza giuridica ma elastica nell’implementazione, esprime
quei valori e principi fondamentali propri della civiltà occidentale cui
deve ispirarsi la convivenza nella complessa società post-industriale
in cui viviamo, e – pur in presenza di dimenticanze e carenze legisla-
tive – si offre ad una diretta e immediata applicazione in attuazione
di quei principi e valori. In questo senso, per riprendere un’antica
immagine anglosassone, è la legge suprema del Paese.
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